En Logrofio, a 14 de septiembre de 2021, el Consejo Consultivo de La Rioja,
reunido en Logrofio telematicamente (al amparo del art. 17.1 de la Ley 40/2015), con
asistencia de su Presidente, D. Joaquin Espert Pérez-Caballero, y de los Consejeros, D.
José Maria Cid Monreal, D. Enrique de la Iglesia Palacios, D. Pedro Maria Prusen de Blas
y D# Amelia Pascual Medrano, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio
Granado Hijelmo, y siendo ponente D. Pedro Maria Prusén de Blas, emite, por
unanimidad, el siguiente

DICTAMEN
35/21

Correspondiente a la consulta formulada por la Excma. Sra. Consejera de
Agricultura, Ganaderia, Mundo Rural, Territorio y Poblacion del Gobierno de La Rioja,
sobre el Anteproyecto de Decreto por el que se modifica el Decreto 49/2017, de 1 de
diciembre, por el que se exceptia el régimen de vigencia general previsto en el articulo
49.h) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico con
relacion a determinados convenios.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Preliminar

En el presente dictamen empleamos las siguientes siglas y abreviaturas:
-ap/s.= apartado/s (de un precepto o disposicién).

-Art/s.= Articulof/s.

-BOR= Boletin Oficial de La Rioja.

-CAR= Comunidad Auténoma de La Rioja.

-CCAA= Comunidades Auténomas.

-CCR= Consejo Consultivo de La Rioja.

-CE= Constitucion espafiola.

-Consejeria actuante= Consejeria de Agricultura, Ganaderia, Mundo Rural, Territorio y Poblacion
de la Comunidad Autonoma de La Rioja.



-D.= Dictamen del Consejo Consultivo de La Rioja.

-DA= Disposicidn/es adicional/es.

-DD= Disposicién/es Derogatoria/s.

-DF= Disposicion/es Final/es.

-DGDRRD-= Direccion General de Desarrollo Rural y Reto Demografico de la CAR.
-DGPTUV= Direccién General de Politica Territorial, Urbanismo y Vivienda de la CAR.
-DGSJ= Direccién General de los Servicios Juridicos de la CAR.

-EAR’99= Estatuto de Autonomia de La Rioja vigente en su redaccion de 1999.
-FD= Fundamento de Derecho.

-FJ= Fundamento Juridico.

-IRVI= Instituto de la Vivienda de La Rioja, S.A.

-LCCR= Ley (de la CAR) 3/2001, de 31 de mayo, del Consejo Consultivo de La Rioja.

-Ley 8/2003= Ley (de la CAR) 8/2003, de 28 de octubre, del Gobierno e incompatibilidades de sus

miembros.

-LFAR= Ley (de la CAR) 4/2005, de 1 de junio, de Funcionamiento y régimen juridico de la
Administracion de la CAR, en la redaccion dada por la Ley 2/2018, de 30 de enero, de Medidas

fiscales y administrativas para el afio 2018.

-LPAC 15= Ley (estatal) 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento administrativo comln de las

Administraciones publicas.

-LSP"15= Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen juridico del Sector Publico (LSP)

-RCCR= Reglamento del Consejo Consultivo de La Rioja, aprobado por el Decreto 8/2002, de 24

de enero.

-RD= Real Decreto.

-SEIASA= Sociedad Mercantil Estatal de Infraestructuras Agrarias.
-SGT= Secretaria/Secretaria/o General Técnico.

-STC= Sentencia del Tribunal Constitucional.



Primero

La Excma. Sra. titular de la expresada Consejeria actuante remite, para dictamen, el
citado Anteproyecto de Decreto, junto con el expediente administrativo correspondiente al
mismo, que consta de la siguiente documentacion:

-Resolucién de inicio, de 27 de noviembre de 2020, dictada por la DGDRRD de la Consejeria
actuante.

-Primera version de borrador de Decreto, de 27 de noviembre de 2020.

-Informacion publica (de 30 de noviembre a 22 de diciembre de 2020) relativa al borrador de
Decreto.

-Informe propuesta de necesidad, de 1 de febrero de 2021, emitido por la DGDRRD.

-Resolucién, de 3 de febrero de 2021, por la que la SGT de la Consejeria actuante declara formado el
expediente.

-Memoria inicial, de 3 de febrero de 2021, de la misma SGT.

-Oficio, de 3 de febrero de 2021, de la SGT, solicitando el informe preceptivo de la DGSJ.
-Segunda versidn, de 3 de febrero de 2021, del Anteproyecto de Decreto.

-Informe, de 10 de febrero de 2021, de la DGSJ.

-Informe propuesta, de 2 de marzo de 2021, de la DGPTUV sobre la necesidad de modificar el
Decreto.

-Peticion de informe, de 4 de marzo de 2021, a la DGSJ, a la vista del informe de 2 de marzo de
2021, emitido por la DGPTUV.

-Tercera version, de 4 de marzo de 2021, del Anteproyecto de Decreto.

-Borrador, de 4 de marzo de 2021, de Orden por la que se establecen las bases reguladoras del
programa de ayuda a las victimas de violencia de género, personas objeto de desahucio de su
vivienda habitual, personas sin hogar y otras personas especialmente vulnerables (en aquella fecha,
en tramitacion).

-Resolucién, de 10 de marzo de 2021, de declaracion de formacion del expediente, a la vista del
informe de modificacion del Anteproyecto de Decreto por parte de la DGPTUV.

-Nuevo informe, de 11 de marzo de 2021, de la DGSJ.
-Memoria, de 16 de marzo de 2021, de la SGT, previa a la emision de Dictamen por el CCR.

-Cuarta version, de 16 de marzo de 2021, del Anteproyecto de Decreto.



-Peticion, de 18 de marzo de 2021, de Dictamen al CCR.

-Oficio, de 23 de abril de 2021, de la titular de la Consejeria actuante, solicitando dejar sin efecto la
peticion de Dictamen al CCR efectuada con fecha 18 de marzo de 2021.

-Memoria, de 28 de abril de 2021, de la SGT, previa a la emision de Dictamen al CCR.

-Quinta y ultima version, de 28 de abril de 2021, del Anteproyecto de Decreto.

Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado, enviado y registrado de salida electronicamente con fecha 29 de
abril de 2021 y registrado de entrada en este Consejo el mismo dia, la Excma. Sra.
Consejera de Agricultura, Ganaderia, Mundo Rural, Territorio y Poblacion del Gobierno
de La Rioja, remitio, al Consejo Consultivo de La Rioja, para dictamen, el expediente
tramitado sobre el asunto referido.

Segundo

El Sr. Presidente del Consejo Consultivo de La Rioja, mediante escrito, firmado,
enviado y registrado de salida electronicamente el 18 de enero de 2019, procedio, en
nombre de dicho Consejo, a acusar recibo de la consulta, a declarar provisionalmente la
misma bien efectuada, asi como a apreciar la competencia del Consejo para evacuarla en
forma de dictamen.

Tercero

Asignada la ponencia al Consejero sefialado en el encabezamiento, la misma quedo
incluida, para debate y votacion, en el orden del dia de la sesion del Consejo Consultivo
convocada para la fecha alli indicada.

Cuarto

1. Como antecedente singular de la consulta, ha de destacarse que la misma vino
precedida de otra, de 18 de marzo de 2021 que, con idéntico objeto (modificacion del
Decreto 49/2017, de 1 de diciembre, por el que se exceptla el régimen de vigencia general
previsto en el articulo 49.h) LSP"15 con relacion a determinados convenios), no llegé a
evacuarse por este CCR, al haber sido retirada la correspondiente peticion de dictamen
mediante oficio de 23 de abril de 2021, de la Consejeria actuante.



El expediente trasladado en esta ocasion recoge los mismos documentos que el
remitido con anterioridad, afiadiendo -como es l6gico- los generados a partir del oficio que
dejaba sin efecto la peticion de dictamen inicialmente trasladada.

2. En ambos expedientes, se advierte una particularidad, ajena a la linea de
tramitacion observada en los procedimientos de elaboracion de distintos Anteproyectos de
Decreto dictaminados con anterioridad, cual es la concurrencia de dos resoluciones de
inicio.

Tal singularidad procedimental, que fue informada favorablemente (en fecha 10 de
marzo de 2021) por la DGSJ, consiste en que, una vez dictada por la DGDRRD la
Resolucidn de 27 de noviembre de 2020, con la que se inici6 el expediente de elaboracién
del Anteproyecto por el que se pretendié modificar el Decreto 49/2017 (tan solo en lo
relativo al plazo de vigencia de los Convenios suscritos con las Comunidades de
Regantes), y avanzado ya su proceso de conformacion, se unié al mismo (no consta
peticidn expresa) un informe-propuesta, de 2 de marzo de 2021, de la DGPTUV, en el que
se propuso la modificacion del propio Decreto 49/2017 para que se incluyese, entre las
excepciones al régimen de vigencia general previsto en el art. 49.h) LSP"15, el “Convenio
con IRVI, S.A. para la gestion del programa de ayuda a las victimas de violencia de
género, personas objeto de desahucio de su vivienda habitual, personas sin hogar y otras
personas especialmente vulnerables, teniendo en cuenta que seran ayudas que se
concederan por 5 afos, revisables anualmente ”, obrando también un borrador de Orden
“por la que por la que se establecen las bases reguladoras del programa de ayuda” a
dichos colectivos. La Orden correspondiente a este Gltimo Anteproyecto fue publicada en
el BOR de 9 de abril de 2021 como Orden ATP/14/2021, de 7 de abril.

3. Pues bien, en el presente caso, se aprecia que la primera Resolucion de inicio, de
27 de noviembre de 2020 (que afecta a los convenios con las Comunidades de regantes),
fue dictada por el DGDRRD, bajo el amparo de lo dispuesto en el art. 6.2.4, aps. b) y f)
del Decreto 49/2020, de 3 de marzo, por el que se establece la estructura organica de la
Consejeria consultante, que atribuyen a dicha DG las funciones correspondientes a la “la
ordenacién y planificacion de la politica de regadios, asi como la coordinacion y
ejecucion de estudios y proyectos de implantacion y mejora de regadios”, y “el
establecimiento y aplicacién de ayudas econémicas relacionadas con la reforma de las
estructuras agrarias y las de infraestructura rural, incluidas las procedentes de otras
administraciones publicas nacionales o comunitarias”, respectivamente.

Por el contrario, la segunda Resolucion de inicio (llamémosla asi, en atencion a su
contenido, aunque la denominacion que se le ha otorgado sea la de “informe-propuesta’),
relativa a convenios en materia de vivienda, ha de entenderse dictada al amparo de lo
dispuesto en el art. 6.2.5.j), que atribuye a la DGPTUV la funcion correspondiente a “la
programacion y gestion en materia de viviendas protegidas, incluida la tramitacién de los



expedientes de concesion de ayudas econémicas, en su caso, y la inspeccién y expedientes
sancionadores”.

Ademas, como mas adelante se vera, el unico borrador de Anteproyecto de Decreto
que fue sometido a informacion puablica fue el primero, es decir, el que solamente
contemplaba la modificacién del régimen de vigencia temporal de los convenios suscritos
con las Comunidades de Regantes. Ningun tipo de trdmite de participacion ciudadana,
corporativa 0 asociativa se efectud en relacion con los convenios firmados o a suscribir
conel IRVI.

4. A juicio de este Consejo Consultivo, no cabe duda de que el procedimiento
sequido, (quizd motivado por razones de urgencia, economia procedimental y eficacia
administrativa), no fue el correcto, recordando que, como hemos subrayado en un reciente
dictamen (D.1/21), el art. 105-a) CE “viene a consagrar un importante derecho
constitucional a la participacion individual y colectiva que no queda sometido a la pura
discrecionalidad de la Administracion” (STS de 12 de octubre de 2008. RCas. 35/2006).
La pauta interpretativa a la que obliga el art. 105.a) CE no puede ser asi otra que la de
favorecer y procurar la audiencia y participacion de los ciudadanos en los
procedimientos de elaboracion de todas aquellas disposiciones reglamentarias que

’

afecten a sus ‘“‘derechos o intereses legitimos”.

5. Ciertamente, lo sefialado en el punto anterior deviene ahora intranscendente desde
el momento en que, como ha quedado dicho, la primera consulta fue dejada sin efecto; se
elabor6 una nueva Memoria final, de 28 de abril de 2021 (fols 74 a 88 del expediente), y
se ha redactado una quinta y ultima versién del Anteproyecto (fols 89 a 91), en la que se
excluye toda referencia a los Convenios con el IRVI, dejando reducido el objeto de la
modificacion, Unica y exclusivamente, a los convenios celebrados con la Comunidades de
Regantes.

6. Por ello, el presente dictamen se limitara, como no puede ser de otro modo, al
analisis juridico del ultimo borrador (el quinto) que obra en el expediente, evitando, por
innecesaria, cualquier tipo de observacién ajena al texto del mismo.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero

Necesidad del dictamen del Consejo Consultivo y su ambito

1. El art. 11.c) LCCR, determina que el CCR debera ser consultado en relacion con
“los proyectos de reglamentos o disposiciones de caracter general que se dicten en



desarrollo o ejecucion de leyes estatales o autonomicas”; precepto que viene a reiterar el
art. 12.2.C) RCCR.

Habida cuenta la naturaleza de la norma sometida a nuestra consideracion, que se
dicta en desarrollo de los arts. 11 y 12 LFAR, en relacion con lo previsto en el art. 49.h)
LSP"15, resulta clara la aplicacion de los citados preceptos de nuestra Ley y Reglamento
ordenadores Yy, por tanto, la procedencia del presente dictamen.

2. En cuanto al &mbito de nuestro dictamen, sefiala el art. 2.1 LCCR que, en el
ejercicio de nuestra funcion, debemos velar por “la observancia de la Constitucion, el
Estatuto de Autonomia de la Rioja y el resto del ordenamiento juridico, en cuyo conjunto
normativo fundamentard el Consejo su dictamen”. Como se ha sefialado en otros
dictdmenes (cfr. D.48/06, D.6/09 y D.9/13, entre otros), debemos examinar la adecuacion
del Anteproyecto de Decreto al bloque de constitucionalidad, sin entrar en cuestiones de
oportunidad que no nos han sido solicitadas.

Segundo

Cumplimiento de los tramites de elaboracion
de disposiciones de caracter general

La importancia de observar las prescripciones previstas en la ley, en relacién con el
procedimiento para la elaboracion de disposiciones generales, no sélo viene a contribuir al
acierto en su elaboracion, sino que tiende a evitar que su incumplimiento produzca
distorsiones en su desarrollo en tanto que, en caso de recurso, los 6rganos de la
jurisdiccion contencioso-administrativa pueden apreciarlo como causa de invalidez de la
norma reglamentaria aprobada. Constituye este criterio fundamento del examen del
cumplimiento de tales tramites que, en sus dictamenes, este Consejo Consultivo, viene
efectuando al respecto.

En el presente caso, procede examinar si se han cumplido los trdmites establecidos
en los arts. 32 bis a 42 LFAR, en la redaccion dada a tales preceptos por la Ley 2/2018,
ya que ésta resulta aplicable al haber sido publicada en el BOR de 31 de enero de 2018, v,
por tanto, con anterioridad al inicio del procedimiento objeto del dictamen, y establecer, a
efecto de los preceptos aqui aplicables (DF Unica), su entrada en vigor al dia siguiente de
su publicacion.

1. Consulta previa
La modificacion indicada, operada en los preceptos de la LFAR dedicados a regular

la elaboracion de las normas reglamentarias, introdujo un articulo, numerado como 32 bis,
que, bajo tal concepto, establece que:



1. Con caracter previo a la elaboracion del anteproyecto de ley o reglamento, se sustanciara una
consulta publica, a través del portal web del Gobierno de La Rioja, en la que se recabara la opinién
de los sujetos y de las organizaciones mas representativas potencialmente afectados por la futura
norma acerca de: a) los problemas que se pretenden solucionar con la iniciativa; b) la necesidad y
oportunidad de su aprobacion; c) Los objetivos de la norma; d) las posibles soluciones alternativas
regulatorias y no regulatorias.

2. Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad econémica, no
imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos parciales de una materia,
podra omitirse este tramite de consulta. Tampoco sera exigible la consulta previa en relacion con los
proyectos de disposiciones presupuestarias o que regulen la organizacién del Gobierno, de la
Administracion general de la Comunidad Auténoma o de los entes integrantes de su sector publico,
salvo que, en alguno de estos casos, se regule la participacion de los ciudadanos o de sus
organizaciones y asociaciones representativas en el ejercicio de sus funciones u 6rganos. Podra
prescindirse de este trdmite cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen.

El trdmite que nos ocupa puede ser evitado cuando la propuesta normativa incurra
en alguno de los cinco supuestos recogidos en el precitado art. 32.bis.2 LFAR: i) que no
tenga impacto significativo en la actividad econ6mica; ii) que no imponga obligaciones
relevantes a los destinatarios; iii) que regule aspectos parciales de una materia; iv) que
tenga relacion con los proyectos de disposiciones presupuestarias, o que regulen la
organizacion del Gobierno, de la Administracién General de la CAR o de los entes
integrantes de su Sector publico; o0 v) que concurran razones graves de interés pablico.

Por su parte, el art. 133 LPAC’15, sobre participacion de los ciudadanos en el
procedimiento de elaboracion de normas con rango de Ley y reglamentos, prescribe que:

1. Con caracter previo a la elaboracion del Proyecto o Anteproyecto de ley o de reglamento, se
sustanciara una consulta publica, a través del portal web de la Administracién competente en la que
se recabara la opinién de los sujetos y de las organizaciones mas representativas potencialmente
afectados por la futura norma acerca de: a) los problemas que se pretenden solucionar con la
iniciativa; b) la necesidad y oportunidad de su aprobacion; c¢) los objetivos de la norma; y d) las
posibles soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias.

2. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del texto de la iniciativa, cuando la norma afecte
a los derechos e intereses legitimos de las personas, el centro directivo competente publicara el texto
en el portal web correspondiente, con el objeto de dar audiencia a los ciudadanos afectados y
recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras personas o entidades. Asimismo,
podré también recabarse directamente la opinion de las organizaciones o asociaciones reconocidas
por ley que agrupen o representen a las personas cuyos derechos o intereses legitimos se vieren
afectados por la norma y cuyos fines guarden relacion directa con su objeto.

3. La consulta, audiencia e informacién puablicas reguladas en este articulo deberan realizarse de
forma tal que los potenciales destinatarios de la norma y quienes realicen aportaciones sobre ella
tengan la posibilidad de emitir su opinién, para lo cual deberan ponerse a su disposicion los
documentos necesarios, que seran claros, concisos y reunir toda la informacion precisa para poder
pronunciarse sobre la materia.



4. Podra prescindirse de los tramites de consulta, audiencia e informacion publicas previstos en este
articulo en el caso de normas presupuestarias u organizativas de la Administracion General del
Estado, la Administracion autonémica, la Administracion local o de las organizaciones dependientes o
vinculadas a éstas, o cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiqguen. Cuando
la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad econémica, no imponga
obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos parciales de una materia, podra
omitirse la consulta pablica regulada en el apartado primero. Si la normativa reguladora del
ejercicio de la iniciativa legislativa o de la potestad reglamentaria por una Administracion prevé la
tramitacion urgente de estos procedimientos, la eventual excepcién del trAmite por esta circunstancia
se ajustard a lo previsto en aquella.

En relacion con este precepto, si bien la STC 55/2018 (FJ 7-b y 7-c) ha declarado
que el art. 133 LPAC"15 resulta contrario al orden constitucional de distribucion de
competencias, ha dejado a salvo de esta declaracién el primer inciso del apartado 133.1
LPAC’15, el cual resulta de aplicacion, no so6lo a las iniciativas legislativas y
reglamentarias del Gobierno central, sino también a las de las CCAA.

En la Memoria inicial, de 3 de febrero de 2021, y en la Memoria final, de 28 de
abril de 2021, se argumenta que no es preceptiva la evacuacion del tramite de consulta
previa “al considerar que concurren en este caso concreto los supuestos que recoge el
citado articulo 133, en su apartado 4, para su omision, en cuanto que la propuesta
normativa no tiene un impacto significativo en la actividad econémica, no impone
obligaciones relevantes a los destinatarios y regula aspectos parciales de una materia ”.

Ese razonamiento resulta justificado, a juicio de este Consejo, habida cuenta la
materia regulada, debiendo considerarse que estamos ante alguna de las excepciones
previstas en el art. 32 bis LFAR. Por lo tanto, el haberse omitido este tramite no plantea
dudas sobre la legalidad de la disposicion proyectada.

2. Organo competente y Resolucion de inicio del procedimiento

A) En cuanto a la competencia administrativa, segun el art. 33.2 LFAR:

El procedimiento para la elaboracion de los reglamentos podra iniciarse, en cualquier caso,
mediante Resolucidn del titular de la Consejeria competente por razén de la materia. También podra
iniciarse mediante Resolucion del Director General competente por razon de la materia o, en el caso
de que la norma afecte a competencias de varias Direcciones Generales, de su Secretario General
Técnico.

El presente expediente se inicio por Resolucion de 27 de noviembre de 2020, de la
DGDRRD, quien tiene atribuidas competencias en la materia, con arreglo a lo establecido
en el art. 6.2.4, aps. b) y f) del Decreto 49/2020, de 3 de marzo, por el que se establece la
estructura organica de la Consejeria consultante, que otorgan a dicha DG las funciones
correspondientes a la “la ordenacion y planificacion de la politica de regadios, asi como



la coordinacion y ejecucion de estudios y proyectos de implantacion y mejora de
regadios”, Yy “el establecimiento y aplicacion de ayudas economicas relacionadas con la
reforma de las estructuras agrarias y las de infraestructura rural, incluidas las
procedentes de otras administraciones publicas nacionales o comunitarias”,
respectivamente.

B) Desde el punto de vista del contenido, el art. 33.3 LFAR dispone que:

“La Resolucién de inicio expresara sucintamente el objeto y finalidad de la norma, las normas
legales que, en su caso, deba desarrollar, asi como el fundamento juridico relativo a la competencia
gjercida. La Resolucion podra sefialar la Unidad administrativa a la que se encomienda la
elaboracion del borrador o constituir una Comisiéon de trabajo con ese fin, designando a los
miembros que la integraran .

La Resolucién de 27 de noviembre de 2020, dictada -como ha quedado dicho- por el
6rgano competente (DGDRRD): i) describe el objeto y finalidad de la norma; y ii)
contiene el “fundamento juridico relativo a la competencia ejercida” en relacion a la
facultad administrativa del 6rgano que aprueba la Resolucion de inicio, pero no en cuanto
a la competencia estatutaria de la CAR desde el punto de vista material, lo que no se ajusta
a la interpretacion que este Consejo viene realizando al respecto (cfr., entre otros,
dictamenes D.98/10, D.63/13, D.27/18 o0 D.75/19).

A este respecto es de reiterar que la competencia de la CAR constituye un
presupuesto esencial para la validez de cualquier norma autonémica, por lo que parece
razonable -y asi lo contempla el art. 33 LFAR- que el acto administrativo que da principio
al procedimiento de elaboracion de la disposicion general identifique con precision el
titulo competencial que ampara al reglamento que se proyecta.

La Resolucion de inicio tampoco menciona “/as normas legales que, en su caso,
deba desarrollar” el reglamento proyectado, a salvo de una alusién -de soslayo- a la
LSP"15.

Aunque estos defectos deben subsanarse, carecen de eficacia invalidante del
procedimiento tramitado: i) por una parte, porque la CAR tiene competencias estatutarias
(que vienen identificadas en el cuarto y quinto borrador del Anteproyecto) para regular la
materia, en virtud de los arts. 8.1.2, 8.1.5, 26.1 y 35.5 EAR"99; vy ii) por otro lado, porque
el Anteproyecto en tramitacion ha de desarrollar dos normas legales que le prestan
cobertura: la LSP"15 (art. 49 y D.A. Octava) y la LFAR (arts. 11 y 12). Al respecto, nos
remitimos a las consideraciones contenidas en el FJ Tercero de este dictamen en relacion a
la competencia estatutaria y a la cobertura legal del reglamento proyectado.

En base ello, este Consejo Consultivo considera que dicha omision, sin perjuicio de

que en el futuro se deba tener en cuenta la anterior observacién, no alcanza -como ha
guedado dicho- caracter invalidante
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3. Elaboracion del borrador inicial

A tenor de lo establecido en el articulo 34 LFAR:

1. El borrador inicial estara integrado por una parte expositiva y por el texto articulado del proyecto
de ley o del reglamento que incluird, en su caso, una disposicién derogatoria de las normas
anteriores que resulten afectadas.

2. El borrador inicial ird acompafiado de una memoria justificativa acerca de la necesidad de la
aprobacidén de la nueva norma, de su adecuacion al objeto y finalidad fijados en la Resolucion de
inicio, la incidencia que habra de tener en el marco normativo en que se inserte, una relacion de las
disposiciones afectadas y la tabla de vigencias de las disposiciones anteriores sobre la misma
materia, asi como una valoracion de los efectos previsibles que puedan seguirse de su aplicacion.

Incluira también, en su caso, los estudios e informes previos que le sirvan de fundamento, asi como
una relacion de aquellos informes o tramites que se consideren necesarios en la tramitacion del
expediente.

3. En los casos de creacion de nuevos servicios o de modificacion de los existentes, o aquellos en los
gue de la aplicacién de la norma se prevea que van a derivar derechos y obligaciones de caracter
econdmico, deberd adjuntarse al expediente un estudio del coste y de su financiacion.

La Resolucion de inicio, de 27 de noviembre de 2020, de la DGDRRD, va
acompafiada del que seria el primer borrador de la norma proyectada, por lo que han de
darse por cumplidas las prescripciones del precepto examinado.

4. Formacion del expediente de Anteproyecto de reglamento

El art. 35 LFAR dispone lo siguiente:

1. Una vez elaborado el borrador inicial, asi como la documentacién complementaria a que se
refiere el articulo anterior, y, en su caso, practicado el trdmite de audiencia, el expediente se
remitira a la Secretaria General Técnica de la Consejeria, cuyo titular, a la vista de su contenido,
declarard, en su caso, formado el expediente de anteproyecto y acordarad la continuacion del
procedimiento por la propia Secretaria General Técnica.

2. La Secretaria General Técnica de la Consejeria determinara los tramites e informes que resulten
necesarios para garantizar el acierto y legalidad del reglamento.

3. Cuando se observaran defectos en la formacidn del expediente, la Secretaria General Técnica
podré devolverlo al centro directivo que lo remitié a efectos de que se proceda a su subsanacion.

En la documentacion remitida, consta la Resolucién de formacién del expediente, de
3 de febrero de 2021, dictada por la SGT de la Consejeria actuante.
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5. Tramite de audiencia

A) La LFAR regula expresamente este tramite de audiencia en su art. 36 a cuyo
tenor:

1. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del texto de la iniciativa, cuando la disposicion
afecte a los derechos e intereses legitimos de las personas, la Direccién General competente en fase
de elaboracién del borrador inicial o la Secretaria General Técnica en fase de tramitacién del
Anteproyecto, publicard el texto en el portal web del Gobierno de La Rioja, con el objeto de dar
audiencia a los ciudadanos y recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras
personas o entidades. Asimismo, podr4 también recabarse directamente la opinion de las
Organizaciones 0 Asociaciones reconocidas por Ley que agrupen o representen a las personas cuyos
derechos o intereses legitimos se vieren afectados por la norma y cuyos fines guarden relacién
directa con su objeto.

2. La audiencia no sera exigible en relacion con los proyectos de disposiciones presupuestarias o que
regulen la organizacién del Gobierno, de la Administracion General de la Comunidad Auténoma o
de los Entes integrantes de su sector publico, salvo que en alguno de estos casos se regule la
participacion de los ciudadanos o de sus Organizaciones y Asociaciones representativas en el
ejercicio de sus funciones u érganos. Tampoco sera exigible el tramite de audiencia en relacion con
aquellas disposiciones que tengan por objeto exclusivo la regulacion de los tributos o ingresos de
Derecho publico. Podré prescindirse del tramite de audiencia cuando concurran razones graves de
interés publico que lo justifiquen.

3. El plazo de la audiencia debe ser adecuado a la naturaleza de la disposicién, y no inferior a
quince dias. Por razones justificadas, y mediante Acuerdo o Resolucién debidamente motivados, este
plazo podra reducirse a siete dias habiles.

B) El art. 133.2 y 3 LPAC’15 regula igualmente el trdmite de audiencia, de la
siguiente forma:

2. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del texto de la iniciativa, cuando la norma afecte
a los derechos e intereses legitimos de las personas, el centro directivo competente publicara el texto
en el portal web correspondiente, con el objeto de dar audiencia a los ciudadanos afectados y
recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras personas o entidades. Asimismo,
podra también recabarse directamente la opinién de las organizaciones o asociaciones reconocidas
por ley que agrupen o representen a las personas cuyos derechos o intereses legitimos se vieren
afectados por la norma y cuyos fines guarden relacidn directa con su objeto.

3. La consulta, audiencia e informacién publicas reguladas en este articulo deberan realizarse de
forma tal que los potenciales destinatarios de la norma y quienes realicen aportaciones sobre ella
tengan la posibilidad de emitir su opinién, para lo cual deberan ponerse a su disposicion los
documentos necesarios, que seran claros, concisos y reunir toda la informacion precisa para poder
pronunciarse sobre la materia.

En el presente procedimiento, con el objeto de dar audiencia a los ciudadanos

afectados, recabar distintas aportaciones y formalizar el tramite de informacion publica, se
publico el borrador del texto del Anteproyecto en el canal participa de la web del
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Gobierno de La Rioja, durante un plazo de quince dias, comprendidos entre el 30 de
noviembre y el 22 de diciembre de 2020, ambos incluidos.

Finalizado el periodo para presentar alegaciones, con fecha 23 de diciembre de
2020, el Servicio de Informacion y Atencion al Ciudadano, y el 1 de febrero de 2021, el
Servicio de Infraestructuras Agrarias de la DGDRRD, comunican que no se han recibido
alegaciones en el plazo conferido al efecto.

Seguln consignan tanto la Memoria inicial como la Memoria final, “en este caso no
se ha hecho uso del tramite de audiencia complementario al anterio,r ya que éste tiene
caracter potestativo y el contenido de la norma no lo impone. El texto propuesto persigue
una ordenacién de tipo interno u organizativo y no tiene incidencia en derechos o
intereses legitimos concretos que pudieran verse afectados por su contenido de manera
directa”.

Por tanto, se entiende debidamente formalizado el tramite de informacion publica
del art. 36 LFAR.

6. Informes y dictdmenes preceptivos

A) Segun el art. 38 LFAR:

1. Los informes preceptivos y los dictdmenes de los érganos consultivos se solicitaran en el momento
y en la forma que determinen sus disposiciones reguladoras. El plazo para su emision sera el
previsto en ellas, y, a falta de previsién expresa, el de diez dias. En el momento de solicitarse el
primero de los informes o dictamenes preceptivos, se procedera a publicar, en el portal de
transparencia, el Anteproyecto, como norma en tramitacion.

2. De no emitirse el informe en el plazo sefialado, y sin perjuicio de las responsabilidades en que
incurra el responsable de la demora, se podran proseguir las actuaciones, cualquiera que sea el
caracter del informe solicitado, excepto en los supuestos de informes preceptivos que sean
determinantes para la tramitacion de la norma, en cuyo caso podra interrumpirse la misma en tanto
no se emitan e incorporen al expediente. El plazo de espera no podra exceder en ningln caso de tres
meses, salvo disposicion legal que determine un plazo menor o establezca otros efectos ante la falta
de emision.

3. El Anteproyecto sera informado por la Direccion General de los Servicios Juridicos una vez
cumplimentados todos los tramites y previamente a la emision de los dictdmenes que, en su caso,
resulten procedentes.

B) A tenor de lo reflejado tanto en la Memoria inicial como en la final, la regulacion
propuesta “no tiene coste econdmico ni presupuestario, sin perjuicio de la carga
presupuestaria que pudiera derivarse de los convenios que en el futuro pudieran
formalizarse como consecuencia de la norma”.
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C) EI 10 de febrero de 2021, la DGSJ inform6 favorablemente el texto del segundo
borrador del Anteproyecto; y el 11 de marzo de 2021, la misma DGSJ emitié nuevo
informe favorable, en esta ocasidn sobre la tercera version del proyecto normativo. Sin
embargo, respecto al quinto y ultimo borrador del futuro reglamento, no se recabd el
preceptivo informe de los Servicios Juridicos, por lo que la intervencion de dichos
Servicios no ha tenido lugar con el caracter preceptivo y ultimo que, como hemos
recordado en numerosos dictamenes, exige el art. 38.3 LFAR (por todos, D.89/18 o
D.75/19). D.22/07

Sobre esta cuestion, debe recordarse, como ya lo hizo nuestro D.22/07 que, de
acuerdo con lo establecido en el art. 38.3 LFAR, “el preceptivo informe de la DGSJ, debe
solicitarse ‘una vez cumplimentados todos los tramites y previamente a la emision de los
dictamenes que, en su caso, resulten procedentes’. El espiritu que encierra esta prevision
es que la intervencién de la DGSJ se produzca en la fase final, inmediatamente anterior a
la redaccion de la Memoria final y del Anteproyecto que se sometera -cuando proceda- a
dictamen de este Consejo Consultivo .

En el presente caso, en base al principio de celeridad, y -quiza- dando por hecho
que el tramite que nos ocupa ya se habia cumplido correctamente con los dos informes
emitidos el 2 de febrero y el 11 de marzo de 2021, sobre los borradores segundo Yy tercero
-respectivamente- del Anteproyecto, no se recabd la opinion de la DGSJ tras
confeccionarse la quinta y Gltima versién, por lo que, una vez mas, ha de insistir este
Consejo Consultivo (como lo hizo en el citado D.22/07) que “esa interpretacion
‘bienintencionada’ hace que pierda toda efectividad la trascendental funcion que, en el
plano estrictamente juridico, le esta reservado al informe de la DGSJ”.

7. Integracion del expediente y Memoria final del Anteproyecto

Finalmente, segun el art. 39 LFAR:

1. Concluidas las actuaciones de instruccién y con caracter previo a la emision del dictamen del
Consejo Consultivo de La Rioja que, en su caso, deba emitirse, la Secretaria General Técnica
encargada de la tramitacién elaborara una memoria sucinta de todo el procedimiento, en la que se
resefiardn los antecedentes, los tramites practicados y su resultado, las modificaciones introducidas
en el texto del Anteproyecto como consecuencia del contenido de los documentos e informes
resultantes de los tramites de consulta previa, audiencia, e informes preceptivos, asi como una
exposicion motivada de aquellas que hayan sido rechazadas. La Memoria deberd recoger
expresamente una declaracion motivada de la adecuacién al ordenamiento juridico del texto del
Anteproyecto.

2. El expediente de elaboracion se ordenara a partir de la Resolucion de inicio seguido del
Anteproyecto y documentacién correspondiente, asi como de los estudios y consultas evacuados y
demas actuaciones practicadas. En el caso de que la Resolucion de inicio se apruebe como
consecuencia de la peticion razonada de otros érganos, el expediente se ordenara a partir de la
documentacion que integre dicha peticion.
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3. En aquellos casos en que proceda la emisién de dictamenes por el Consejo Consultivo, y una vez
recibido el mismo, se procedera a introducir las modificaciones que procedan en el texto del
Anteproyecto, formulandose por la Secretaria General Técnica correspondiente, la Memoria final
del Anteproyecto, en aquellos casos en que la misma resulte necesaria, que precedera, en todo caso,
a la formalizacion del Anteproyecto de Ley o Proyecto de reglamento.

En el expediente sometido a nuestra consideracion, consta una Memoria final, de 28
de abril de 2021, que cumple con los requisitos sefialados en el art. 39 LFAR.

8. Resumen conclusivo

Por lo expuesto, debe concluirse que el procedimiento de elaboracion de la
disposicion general se ha tramitado de manera correcta, con la salvedad apuntada en el
punto 6 del presente FJ, que debe subsanarse.

Tercero

Normativa aplicable; competencia de la CAR para dictar la norma proyectada,
cobertura legal y rango normativo de la misma

1. Normativa aplicable

Como ya dijimos en nuestro D. 65/17 (que verso sobre la misma cuestion que ahora
se dictamina), antes de adentrarnos en el analisis juridico del Anteproyecto, entendemos
que, por motivos de claridad, conviene determinar las normas a las que el mismo se refiere
y que son las siguientes:

A) El art. 49 LSP"15 (titulado “Contenido de los Convenios”), establece, en su ap.
h), que los Convenios suscritos por las distintas Administraciones publicas, sus
Organismos publicos y Entidades de Derecho publico, vinculados o dependientes, y las
Universidades publicas, en el ambito de sus respectivas competencias, deberan incluir
obligatoriamente un plazo de vigencia, teniendo en cuenta las siguientes reglas:

1° Los convenios deberan tener una duracion determinada, que no podra ser superior a cuatro afios,
salvo que normativamente se prevea un plazo superior.

2° En cualquier momento antes de la finalizacion del plazo previsto en el apartado anterior, los
firmantes del convenio podran acordar unanimemente su prérroga por un periodo de hasta cuatro
afios adicionales o su extincion.

En el caso de convenios suscritos por la Administracién General del Estado o alguno de sus
organismos publicos y entidades de derecho publico vinculados o dependientes, esta prorroga
debera ser comunicada al Registro Electronico estatal de Organos e Instrumentos de Cooperacion al
que se refiere la disposicion adicional séptima.
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B) La DA Octava LSP"15 (bajo la rabrica “Adaptacion de los Convenios vigentes
suscritos por cualquier Administracion publica e inscripcion de Organismos y Entidades
en el Inventario de Entidades del Sector pablico estatal, autonomico y local ”), en su ap. 1,
expresamente establece que:

“Todos los Convenios vigentes suscritos por cualquier Administracion pablica o cualquiera de
sus Organismos o Entidades vinculados o dependientes deberan adaptarse a lo aqui previsto en el
plazo de tres afios a contar desde la entrada en vigor de esta Ley. No obstante, esta adaptacion sera
automatica, en lo que se refiere al plazo de vigencia del Convenio, por aplicacién directa de las
reglas previstas en el articulo 49-h.1° para los Convenios que no tuvieran determinado un plazo de
vigencia o, existiendo, tuvieran establecida una prérroga tacita por tiempo indefinido en el momento
de la entrada en vigor de esta Ley. En estos casos, el plazo de vigencia del Convenio sera de cuatro
afos a contar desde la entrada en vigor de la presente Ley .

C) En este contexto normativo, se aprobo el Decreto 49/2017, de 1 de diciembre, por
el que se exceptla a determinados convenios del régimen de vigencia general previsto en
el art. 49.h) LSP’15 (BOR de 4 de diciembre de 2017).

Segun consigna la Memoria final, de 28 de abril de 2021, “en el momento en el que
se tramitd el citado Decreto, la entonces Consejeria de Agricultura, Ganaderia y Medio
Ambiente mantenia vigentes convenios con una duracion prevista superior a la
contemplada en la LSP"15, y respecto a los cuales no era posible su adaptacién en las
condiciones que fija su DA Octava”. Mediante la citada norma reglamentaria, se
excepciono el plazo general de vigencia en la siguiente tipologia de convenios:

1/ Los formalizados con Comunidades de Regantes y entidades financieras que
tengan por objeto subvencionar capital e intereses de préstamos vinculados a la
instalacion y puesta en marcha de nuevas infraestructuras de riego o para la
ampliacion y modernizacion de otras ya existentes; para los que se establecid una
duracion maxima de veinticinco afios, prorrogables por un plazo de hasta cuatro
afos.

2/ Los formalizados con los Grupos de Accion Local reconocidos para la gestion de
la medida Leader del Programa de Desarrollo Rural de La Rioja; para los que se
determind un tiempo maximo de vigencia de quince afios, prorrogables hasta cuatro
afios mas.

3/ Los convenios de colaboracion cuyo objeto sea establecer lineas investigacion en
materia agraria o agroalimentaria; para los que se fijé un limite de vigencia de diez
afios, ampliables por un periodo de hasta cuatro afios.

D) Finalmente, el art. Unico del Anteproyecto que nos ha sido remitido, tiene el
siguiente tenor literal:
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“Se modifica el Articulo Unico del Decreto 49/2017, de 1 de diciembre, por el que se exceptia el
régimen de vigencia general previsto en el articulo 49.h) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico con relacion a determinados convenios, en los siguientes
términos:

Uno.- Se afiade el apartado d) al articulo Unico, con el siguiente contenido:

“d) Convenios con Comunidades de Regantes que previamente se hayan comprometido en la
financiacion de sus infraestructuras agrarias con la Administracion General del Estado, ya
sea directamente a través de un Ministerio o mediante alguna de sus sociedades como es el
caso de SEIASA, teniendo en cuenta las siguientes normas:

1. El convenio debera tener una duracién determinada que se establecera en el clausulado
del mismo.

2. La duracion del convenio no podra exceder de veinticinco afios.

3. Todo ello sin perjuicio de la posibilidad de que antes de la finalizacion del plazo
previsto en el apartado anterior, las partes podran acordar unanimemente la prérroga por
un tiempo de hasta cuatro afios adicionales o su extincion”.

2. Competencia

Entrando ya en el anlisis juridico del Anteproyecto, debemos comenzar recordando
que la competencia de la CAR para dictar la norma proyectada constituye el primer y
esencial requisito para la validez de cualquier clase de disposicién, legal o reglamentaria,
que pretendan dictar los 6rganos competentes de la Administracion riojana.

Tal competencia autondmica resulta de lo dispuesto en los arts. 8.1.2, 8.1.5, 26.1 y
35.5 EAR99, que atribuyen a la CAR competencia exclusiva en materia de procedimiento
administrativo derivado de las especialidades de la organizacidn propia, asi como para la
creacion y gestion de su propio Sector publico y la estructuracion de su propia
Administracion puablica, dentro de los principios generales y normas basicas del Estado
(contenidas en la LSP"15, por lo que se refiere a convenios), y para el establecimiento del
régimen juridico-administrativo derivado de las competencias asumidas (que implica la
potestad de concluir convenios al respecto).

3. Cobertura legal
La cobertura legal se encuentra en los arts. 11 y 12 LFAR, que regulan los convenios
de colaboracion que puede celebrar la Administracion de la CAR y sus organismos

publicos, asi como su contenido; y, especificamente, en lo dispuesto en el art. 49 de esta
ultima, precepto que acabamos de transcribir.
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De este modo, como hemos indicado en casos similares (cfr. D.51/07, D.79/07,
D.47/13, D.60/13, D.39/16 y D. 33/17, entre otros), el analisis competencial se solapa con
el principio de jerarquia normativa, pues es evidente que la competencia ya ha sido
ejercitada por normas con rango de Ley, y que la normativa reglamentaria de desarrollo,
en tanto en cuanto se mueva dentro de los contornos que ésta le marque, resultard
amparada por la misma.

4. Rango normativo

En cuanto al rango de la norma proyectada, es el ade4cuado porgue la exceptuacion
del régimen de vigencia general previsto en el art. 49-h) LSP"15 con relacion a
determinados Convenios, ha de aprobarse por el Consejo de Gobierno mediante Decreto,
tal y como indica el art. 23.i) de la Ley 8/2003: “corresponde al Consejo de Gobierno: ...
i) aprobar, mediante Decreto, los Reglamentos para el desarrollo y ejecucion de las leyes
emanadas del Parlamento de La Rioja, asi como el desarrollo con rango reglamentario de
la legislacion basica del Estado cuando asi proceda, y ejercer en general, la potestad
reglamentaria, sin perjuicio de la que corresponda a otros 6rganos .

Es a la luz de las consideraciones anteriores como habra de examinarse la norma
reglamentaria objeto de analisis.

Cuarto
Observaciones al Anteproyecto de Decreto

1. El Anteproyecto de Decreto consta de una parte expositiva, un art. Unico, y una
DF.

El tenor del art. Unico, que ya ha quedado transcrito en el FJ tercero, punto 1, del
presente dictamen, viene a determinar, en resumen, que, al amparo de lo previsto en el art.
49 LSP"15, quedan excepcionados del régimen de vigencia general, previsto en el ap. 1°
del propio art. 49. LSP"15, los convenios suscritos con Comunidades de Regantes que
previamente se hayan comprometido en la financiacion de sus infraestructuras agrarias
con la Administracion General del Estado, ya sea directamente a través de un Ministerio o
mediante alguna de sus sociedades, como es el caso de SEIASA, estableciendo una
duracion méaxima para los mismos de veinticinco afos.

La DF Unica preceptia que el futuro Decreto entrard en vigor el dia siguiente al de
su publicacion en el BOR.

2. Como ya se ha anticipado en el FJ Tercero del presente dictamen, la obligacion
del dictado de una norma que, en cuanto a los convenios firmados por cualquier
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Administracion publica, establezca un plazo de vigencia superior a cuatro afios viene
exigida por el art. 49.1° LSP’15; y eso es, precisamente, lo que prevé el Anteproyecto
analizado respecto a los convenios con Comunidades de Regantes, a los que nos hemos
referido en el punto anterior.

3. La unica observacion, que no afecta al contenido de la norma reglamentaria
proyectada, que efectlia este CCR se refiere a la numeracion que la misma realiza en su
parte dispositiva (inmediatamente antes del texto que se pretende afiadir al art. Unico del
Decreto 49/2017), que literalmente consigna: “Uno.- Se afiade ..., cuando no existen mas
apartados sobre los que practicar una ordenacion numérica. Por ello, se considera que,
para una mayor claridad, la palabra “Uno”, debe ser suprimida.

4. Por lo demas, el Anteproyecto es conforme con los principios de legalidad,
competencia y jerarquia normativa, por lo que este Consejo Consultivo, en cuanto a su
contenido, la dictamina favorablemente, en particular teniendo en cuenta la exclusion de
las cuestiones de oportunidad y mera técnica legislativa, como contenido posible de
nuestros dictamenes, que efectla el articulo 2.1 de la Ley 3/2001, del Consejo Consultivo
de La Rioja.

CONCLUSIONES
Primera
En el procedimiento de elaboracion del Anteproyecto de Decreto se han cumplido de
manera correcta los requisitos formales y procedimentales establecidos por la normativa
aplicable, con la salvedad sefialada en el punto 6 del FJ Segundo del presente dictamen,
que debe ser subsanada.
Segunda
La Comunidad Auténoma de La Rioja y, en particular, el Gobierno de La Rioja,
tiene competencia para dictar la norma proyectada, que cuenta con la cobertura legal
necesaria y el rango normativo formal procedente.

Tercera

El Anteproyecto de Decreto es conforme a Derecho.
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Este es el Dictamen emitido por el Consejo Consultivo de La Rioja que, para su
remision conforme a lo establecido en el articulo 53.1 de su Reglamento, aprobado por
Decreto 8/2002, de 24 de enero, expido en el lugar y fecha sefialados en el
encabezamiento.

EL PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO

Joaquin Espert y Pérez Caballero
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